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Wprowadzenie 
Z końcem kwietnia 2018 r. został ogłoszony projekt dyrektywy Parlamentu Europejskie-
go i Rady Europejskiej o ochronie osób zgłaszających naruszenia prawa unijnego. Po raz 
pierwszy unijny ustawodawca przedstawił propozycję regulacji normatywnej poświęco-
nej ochronie sygnalistów (demaskatorów). W uzasadnieniu do projektu wskazano moty-
wy wprowadzenia do porządku prawnego przedmiotowego aktu. 
W pierwszej kolejności należy zaakcentować, iż najistotniejszą konsekwencją ochro-
ny demaskatorów jest możliwość zapobiegnięcia szkodom w zakresie interesu publicz-
nego, wynikłym ze zgłoszonych nieprawidłowości. Brak parasola ochronnego nad syg-
nalistami powoduje, iż obawa przed represjami wynikłymi ze zgłoszenia może w sposób 
istotny rozstrzygać o decyzji w kwestii zaraportowania faktu niezgodności działań z nor-
mami prawnymi. Z  tego też powodu, zarówno na szczeblu regionalnym [the Council 
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on the protection of whistleblowers], jak 
i globalnym (UN Convention against Corruption) zostały podjęte kroki w celu zapewnie-
nia ochrony whistleblowerom. W tym trendzie utrzymuje się także propozycja regula-
cyjna unijnego prawodawcy. 
Przyczyną uzasadniającą unormowanie ochrony sygnalistów jest potrzeba zagwa-
rantowania realizacji prawa do wolności słowa oraz wolności mediów zagwarantowa-
nych w  Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Ma to nader istotne znaczenie 
w kontekście art. 11 i funkcjonowania dziennikarstwa śledczego, w którym podstawową 
rolę pełnią źródła informacji mogące zachować anonimowość i w legalny sposób unik-
nąć represji spowodowanych enuncjacją. Taką właśnie rolę mogą spełniać whistleblo-
werzy, zgodnie z trzecim etapem zgłoszenia nieprawidłowości – przekazania informacji 
opinii publicznej (w sytuacji gdy wcześniejsze kanały raportowania wewnątrz organiza-
cji oraz do odpowiednich organów publicznych okażą się nieskuteczne). 
Argumentem przedstawionym w  uzasadnieniu do projektu dyrektywy jest możli-
wość zwiększenia wykrywalności naruszeń prawa Unii Europejskiej poprzez odpowied-
nio wczesne zgłoszenie zaistniałych nieprawidłowości i idąca za tym możliwość podję-
cia odpowiednich działań zaradczych. Wskazuje się, iż obecna ochrona demaskatorów 
jest fragmentaryczna i rozproszona. Dotyczy to zarówno regulacji na szczeblu unijnym, 
jak i  poszczególnych państw członkowskich. Wprowadzenie niniejszej dyrektywy po-
zwoli na względną uniformizację tego obszaru normatywnego, co będzie jednocześnie 
realizowało zasadę pomocniczości. Zauważyć należy, iż zaproponowana wersja dyrek-
tywy pozwoli na wzmocnienie właściwego funkcjonowania rynku wewnętrznego oraz 
należytej realizacji polityk Unii Europejskiej w  zakresie zdrowia publicznego, ochrony 
konsumenta, ochrony prywatności i  danych osobowych, bezpieczeństwa produktów, 
bezpieczeństwa transportu, ochrony środowiska, bezpieczeństwa jądrowego, bezpie-
czeństwa żywności i pasz, zdrowia zwierząt, oraz bezpieczeństwa sieci i systemów in-
formatycznych, ochrony konkurencji i interesów finansowych Unii. Drugi aspekt to zaś 
zapewnienie spójnych wysokich standardów ochrony demaskatorów, które są już wdro-
żone w ramach regulacji sektorowych (np. w sektorze finansowym). 
Koronnym argumentem przemawiającym za wejściem w życie dyrektywy jest fakt, 
iż whistlblowerzy pozbawieni dostatecznej ochrony prawnej, funkcjonujący w realiach 
bezpośrednich i pośrednich zagrożeń, nie decydują się na zgłaszanie zauważonych na-
ruszeń. Przekłada się to bezpośrednio na brak lub niski stopień raportowania, jedno-
cześnie powstanie „utraconych szans” na zapobieganie naruszeniom prawa i  ich wy-
krywalności, (np. w zakresie korupcji) co zaś prowadzi do szkód zarówno dotyczących 
interesu prywatnego, jak i interesu społecznego.
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Podmiot chroniony na bazie projektu dyrektywy
Poddając analizie propozycję nowej regulacji unijnej chroniącej whistleblowerów, cen-
tralnym zagadnieniem jest zdefiniowanie, kogo ma dotyczyć planowana ochrona. Moż-
na to zrekonstruować na bazie przedstawionej propozycji norm prawnych. W pierwszej 
kolejności analizie poddam pkt 9 artykułu 3 zatytułowanego „Słowniczek projektu dyrek-
tywy”. Punkt 9 stanowi definicję legalną terminu „podmiot zgłaszający”. Określony jest on 
jako osoba fizyczna lub osoba prawna, która zgłasza lub ujawnia informacje dotyczące 
naruszeń w kontekście związanym z pracą. Zatem lege non distinguente będą to wszyst-
kie kategorie podmiotów. Dalej unijny prawodawca definiuje co oznacza sformułowanie 
„kontekst związany z pracą”, które jest niezbędne do określenia pojęcia podmiotu zgła-
szającego naruszenie. Punkt 10 art. 3 projektu dyrektywy stanowi, iż kontekst związany 
z pracą, oznacza bieżącą lub przeszłą działalność zawodową w sektorze publicznym lub 
prywatnym, za pośrednictwem której, bez względu na jej charakter, dany podmiot mógł 
uzyskać informacje o naruszeniach, w związku z czym na osobach podmiotach zgłasza-
jących może zostać powzięty odwet, jeśli dokonają one zgłoszenia.
Rozwinięcie definicji zawartej w słowniczku dyrektywy, zapisane zostało w artykule 
2 zatytułowanym „Aspekt podmiotowy”. Przedstawia on otwarty katalog o charakterze 
minimalnym, gdzie wskazano obligatoryjne kategorie podmiotów podlegających ochro-
nie. Podstawową cechą łączącą wszystkie grupy jest profesjonalny charakter stosunku 
pomiędzy raportującym a podmiotem, którego dotyczy zgłoszenie. Jest to związek po-
legający na pracy w sensie largo, tzn. nie tylko w rozumieniu prawnopracowniczym, ale 
także współpracy w ramach stosunków przemysłowych funkcjonujących w gospodarce.
Należy zwrócić uwagę, iż projektodawca w przedstawionym uzasadnieniu załączo-
nym do proponowanej treści dyrektyw jasno wskazał, iż jej zakres podmiotowy ma być 
możliwie szeroki, na co wskazuje tekstualne jego brzmienie including, at least, the follo-
wing. Uznać należy, iż w gestii państwa członkowskich leży możliwość jego rozszerzenia. 
Z aprobatą oceniam przedstawioną koncepcję projektu w tym zakresie, która w moim 
przekonaniu uzasadnia cel aksjologiczny instytucji sygnalisty. 
Z argumentu lege non distinguente wywodzę stanowisko że, ochroną objęci będą za-
równo sygnaliści będący obywatelami Unii Europejskiej, jak i nie posiadający tego przy-
miotu. Podobnie sytuacja wygląda w stosunku do osób prawnych, które będą chronione 
niezależnie od ich rejestracji, bądź nie na terytorium unijnym. Z aprobatą należy przyjąć, 
iż projektowana regulacja dopuszcza do rozłożenia parasola ochronnego zarówno nad 
podmiotami mającymi przymiot osób fizycznych, jak i osób prawnych. 
Pierwszą kategorią wyliczoną w  art. 2 pkt. 1a są podmioty mające status pracow-
nika w  rozumieniu art. 45 TFUE. Umiejscowienie pracowników na pierwszym miejscu 
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można uzasadnić faktem, iż to oni są grupą najliczniej zgłaszającą nieprawidłowości 
(2018 Report to the Nations, ACFE). Unijny prawodawca precyzuje rozumienie pojęcia 
„pracownik”, odwołując się do regulacji normatywnej zawartej w TFUE, która co prawda 
nie zawiera definicji expressis verbis, lecz „pewne elementy, które obiektywnie wskazują 
na istnienie stosunku pracy” [Wróbel, Półtorak, Miąsik i. in. 2012], a są to „zatrudnienie, 
wynagrodzenie oraz inne warunki pracy” [Mancini, 1992]. W tym miejscu warto odwo-
łać się do tego, w jaki sposób Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej interpretuje to 
pojęcie. W judykaturze wskazał on kryteria pozwalające na określenie danego podmiotu 
jako pracownika:
 · świadczenie pracy podporządkowanej na rzecz innego podmiotu w zamian za wy-
nagrodzenie, co zakłada istnienie stosunku pracy oraz,
 · posiadanie przez zainteresowaną osobę obywatelstwa państwa członkowskiego 
[Florek 2010, Mitrus 2001, Skupień 2010, ss. 23–57].
Władze krajowe nie mogą wprowadzać żadnych dodatkowych wymogów, które mu-
siałyby być spełnione przez osoby korzystające ze swobodnego przepływu osób w ra-
mach Unii Europejskiej. Powstaje problem, czy status sygnalisty będą mogły otrzymać 
osoby nie spełniające wskazanych powyżej wymogów. Kwestia rozszerzenia zakresu 
definicyjnego pozostaje w  gestii państw członkowskich, dlatego też warto rozważyć 
objęcie definicją pracowników także osoby nieposiadające obywatelstwa unijnego (np. 
emigrantów zarobkowych z Ukrainy). Może to nastąpić jednak dopiero w momencie im-
plementacji dyrektywy do krajowych porządków prawnych. De lege ferenda, postuluję, 
ażeby ustawodawcy na poziomie krajowym objęli zakresem rozumienia sygnalisty oso-
by świadczące pracę na terenie UE, a nie spełniające przesłanki obywatelstwa unijnego. 
Jest to zgodne z duchem dyrektywy, która z założenia ma obejmować swym zakresem 
jak najszerszy krąg podmiotów i przyczynić się w jak największym wymiarze do wykry-
wania i zgłaszania nieprawidłowości. 
Zagadnieniem nie do końca sprecyzowanym w projekcie analizowanej dyrektywy 
jest kwestia podstawy prawnej stosunku zatrudnienia. Biorąc pod uwagę powyższe roz-
ważania w zakresie rozumienia pojęcia pracownika wskazać należy, iż na gruncie prawa 
polskiego dopuszczalna byłaby interpretacja zarówno pozwalająca na nadanie statusu 
sygnalisty osobie zatrudnionej na podstawie umowy o pracę czyli w ramach zatrudnie-
nia prawnopracowniczego, jak i  innych form. W  pierwszej kolejności wskazać należy 
zatrudnienie w  formie cywilnoprawnej, a  także administracyjnoprawnej czyli świad-
czących pracę w stosunkach służbowych (np. funkcjonariusze Policji, Straży Granicznej, 
Służby Więziennej). Rozważając problematykę zdefiniowania sygnalisty należy podkre-
ślić, że nie ma znaczenia z punktu widzenia jego ochrony wymiar czasu pracy ani wymiar 
jego zatrudnienia. Również osoby mające status działaczy związków zawodowych mogą 
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ubiegać się o miano sygnalisty, rzecz jasna przy spełnieniu pozostałych przesłanek do 
jego otrzymania. Unijny projektodawca podkreśla także możliwość nadania statusu syg-
nalisty osobie, która zatrudniona jest przez agencję pracy tymczasowej.
Kolejną kategorią wymienioną przez unijnego prawodawcę są podmioty prowa-
dzące działalność na własny rachunek zgodnie z rozumieniem art. 49 TFUE. W literatu-
rze wskazuje się, że dotyczy to zarówno osób prawnych w rozumieniu art. 54 TFUE, jak 
i osób fizycznych, które są obywatelami państwa członkowskiego Unii [Wróbel, Półto-
rak, Miąsik i. in. 2012]. Doktryna wyróżnia przedsiębiorczość pierwotną i wtórną, co ma 
odniesienie zarówno do osób fizycznych, jak i osób prawnych [Wróbel, Półtorak, Miąsik 
i. in. 2012]. Godnym podkreślenia jest, iż zgodnie z orzeczeniem C–251/98 Baars (Wyrok 
Trybunału Sprawiedliwości z dnia 13 kwietnia 2000 r., sygn. C–251/98) zakres podmioto-
wy art. 49 TFUE obejmuje także osoby posiadające 100% udziału w kapitale zakładowym 
lub udział pozwalający wpływać na decyzje spółki mającej siedzibę państwie członkow-
skim innym niż państwo, w którym ma ona miejsce zamieszkania. Warto zwrócić uwagę, 
iż traktatowa definicja spółki ma szeroki zakres, który obejmuje zarówno spółki prawa 
cywilnego, jak i  prawa handlowego, a  także spółdzielnie i  inne osoby prawne prawa 
prywatnego lub prawa publicznego [Wróbel, Półtorak, Miąsik i. in. 2012, Szydło 2005]. 
Wyjątek w tym obszarze stanowią spółki, których działalność nie jest nastawiona na zysk 
(non-profit) [Wróbel, Półtorak, Miąsik i. in. 2012].
Unijny prawodawca w  ramach trzeciej kategorii z  pkt. 1c art. 2 projektu dyrektywy 
ujął de facto dwie grupy, a to: akcjonariuszy i osoby należące do organu zarządzającego 
przedsiębiorstwem (w tym członków mających rolę niewykonawczą) oraz wolontariuszy 
(Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie 
(Dz. U. 2003 nr 96 poz. 873) i nieodpłatnych stażystów. Pierwsza kategoria podmiotów na 
gruncie prawa polskiego, dotyczyć będzie członków kolegialnych organów zarządczych, 
czyli wieloosobowych zarządów spółek prawa handlowego. Na gruncie regulacji polskich 
wątpliwości nasuwają się co do kwestii objęcia przedmiotową regulacją członków rad nad-
zorczych. Są to co prawda organy o charakterze kolegialnym, powołane jednak do funkcji 
kontrolno-nadzorczych. Kwestia objęcia członków rad nadzorczych możliwością zgła-
szania nieprawidłowości w organizacji, podlegać będzie ocenie polskiego ustawodawcy 
dokonującego transpozycji projektowanej dyrektywy do krajowego porządku prawnego. 
Z racji wskazania w projektowanym tekście unijnego aktu prawnego kategorii non-execu-
tives members, czyli osób niewykonujących funkcji zarządczych uważam, że powinni oni 
zostać objęci ochroną na mocy przepisów dyrektywy. Są to osoby współodpowiedzialne 
za funkcjonowanie przedsiębiorstwa, tym samym, za zarządzanie spółką w sensie largissi-
mo. Zgodnie z założeniami unijnego projektodawcy ochrona wobec osób decydujących 
się na zgłoszenie nieprawidłowości powinna być jak najszersza, dlatego też przy wykładni 
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projektowanych norm należy kierować się wykładnią interpretatio extensiva i objąć prze-
widzianą ochroną także członków rad nadzorczych. Niezależnie od przyjętej interpretacji 
dostrzegalne jest zagrożenie wobec członków organów kolegialnych zgłaszających nie-
prawidłowości, np. w formie retorsji finansowych, zniszczenia reputacji, nękania, zastrasze-
nia lub wciągnięcie na listę podmiotów, których należy unikać (blacklisting).
Kolejną ze wskazanych grup są wolontariusze i nieodpłatni praktykanci. Na gruncie obec-
nych norm prawa polskiego za wolontariusza uważana jest osoba fizyczna, która ochotniczo 
i bez wynagrodzenia wykonuje świadczenia na zasadach określonych w ustawie o działal-
ności pożytku publicznego i o wolontariacie. Cechą łącząca dwie wskazane kategorie pod-
miotów jest nieodpłatność świadczeń przez nie wykonywanych. Niezależnie od tego, unijny 
prawodawca dostrzega zagrożenie możliwości odwetu wobec tych dwóch grup, polegające 
na naruszeniu ich reputacji, utraceniu możliwości zatrudnienia, w końcu zaś zaprzestania ko-
rzystania z ich świadczeń, łącznie z wystawieniem negatywnych referencji. 
Następną kategorią, którą unijny prawodawca planuje objąć ochroną są interesariu-
sze. Pojęcia to z natury rzeczy ma przymiot nieostry. Jedną z definicji pojęcia interesa-
riusza przedstawił M. Bielski, zgodnie z  którą są to „indywidualni ludzie i  grupy ludzi, 
wewnątrz i  na zewnątrz organizacji, którzy są zainteresowani wynikami jej działania” 
(Bielski, 2002). W doktrynie wskazuje się też na pewne zestawienie przymiotów charak-
teryzujące interesariuszy, a to: są lub mogą być w relacjach z przedsiębiorstwem, z dzia-
łaniami przedsiębiorstwa związane są jakieś ich interesy, wpływają lub mogą wpływać 
na przedsiębiorstwo (w  skrajnym przypadku przedsiębiorstwo jest od nich zależne) 
oraz przedsiębiorstwo i jego działania wpływają lub mogą wpływać na nie (w skrajnym 
przypadku są zależne od przedsiębiorstwa) (Dąbrowski 2010). Z uwagi na tendencję do 
szerokiego rozpostarcia parasola ochronnego nad sygnalistami, wprowadzenie grupy 
interesariuszy należy przyjąć z aprobatą – pozostaje ona swoistym wentylem bezpie-
czeństwa przeciwko kazuistycznemu podejściu do zgłaszających nieprawidłowości. 
W tej kategorii można umieścić choćby klientów danej firmy, jako podmioty realizujące 
przesłanki zawarte w  przytoczonych definicjach. Godnym rozważenia jest, czy status 
interesariusza należy się także studentom bądź słuchaczom studiów podyplomowych. 
W moim przekonaniu uzasadnionym jest zaliczenie ich do tej grupy. 
Artykuł 2 pkt 1 d wprowadza otwarty katalog podmiotów współpracujących z daną 
jednostką i mogącym z dużą dozą prawdopodobieństwa posiadać wiedzę w zakresie 
zachodzących nieprawidłowości. Unijny prawodawca umieszcza w niej wszelkie osoby 
pracujące pod nadzorem i  kierownictwem wykonawców, podwykonawców i  dostaw-
ców. Tym samym, nie jest konieczny bezpośredni stosunek prawny pomiędzy whistleb-
lowerem a podmiotem, co do którego działań zostają zgłoszone wątpliwości. Wystarczy, 
że przedsiębiorstwo zatrudniające potencjalnego whistleblowera związane jest z firmą 
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naruszającą prawo w dowolny sposób na zasadzie swobody umów (np. umową o współ-
pracę). Szerokie sformułowanie kategorii współpracujących z daną organizacją wpisuje 
się w założenie projektodawcy, stanowiące o jak najszerszym ujęciu podmiotów mogą-
cych ubiegać się o ochronę w razie demaskacji nieprawidłowości. Należy zwrócić uwagę, 
iż to właśnie wykonawcy, podwykonawcy oraz dostawcy mają szczególną możliwość 
zauważenia uchybień. Dotyczy to przede wszystkim takich stadiów procesu handlowe-
go i dostarczania usług jak nielegalne wytwórstwo, import lub dystrybucja produktów 
niebezpiecznych, a w końcu także nieprzestrzeganie norm związanych z wytwórstwem 
produktów spełniających przewidziane normy. Analizowana grupa jest w sposób szcze-
gólny podatna na działania odwetowe, np. w  formie wypowiedzenia umowy przed 
przewidzianym terminem jej zakończenia lub utratą licencji, statusu franczyzobiorcy, 
a nawet bojkot działalności danego przedsiębiorstwa. 
Przedstawione do tej pory kategorie podmiotów podlegających ochronie w projek-
towanej dyrektywie, łączyła jedna wspólna cecha – bezpośrednio bądź pośrednio ist-
nieje lub istniał stosunek prawny łączący sygnalistę z podmiotem, w którym doszło do 
nieprawidłowości. Unijny prawodawca przewidział w przedstawionym projekcie regula-
cji także osobną kategorię podmiotów, z którymi nie został jeszcze nawiązany stosunek 
prawny, lecz mimo tego mogły one zauważyć istnienie naruszeń. Artykuł 2 pkt 2 projek-
tu dyrektywy o ochronie sygnalistów rozciąga ochronę na podmioty będące w stadium 
przedkontraktowym, co dotyczy także kandydatów aplikujących o pracę. 
Przewidziana w projektowanej dyrektywie ochrona swoją genezę ma w społeczno-
prawnej wrażliwości podmiotów zgłaszających, a także ich podatności na szykany i od-
wet spowodowane stosunkiem zależności osobistej, wynikających z podporządkowania 
pracowniczego w organizacji. Tym samym, podnosi się, że w przypadku braku zagroże-
nia działaniom o charakterze odwetowym lub potencjalnie odwetowym, nie ma potrze-
by ochrony. 
Reasumując wątek podmiotowy warto zaakcentować, że zgodnie z  zamierzeniem 
unijnego projektodawcy w pierwszej kolejności ochronie podlegają sygnaliści mający 
status pracownika (niezależnie od rodzaju podstawy zatrudnienia). Są oni najbardziej 
narażeni na działania odwetowe ze strony przełożonych, czy też innych podmiotów 
nie będących zainteresowanymi w  ujawnianiu zaistniałych nieprawidłowości. Uzasad-
nieniem do objęcia ochroną pozostałych kategorii podmiotów jest fakt, iż mogą one 
odegrać kluczową rolę w ujawnianiu naruszeń prawa i jednocześnie znaleźć się w nie-




Przesłanki ochrony podmiotu zgłaszającego 
nieprawidłowości – aspekt przedmiotowy
Zagadnieniem wymagającym analizy w kontekście ochrony podmiotów zgłaszających 
naruszenie prawa, jest problematyka aspektu przedmiotowego, rozumianego jako od-
powiedź na pytanie za zgłoszenie czego można udzielić ochrony. Naruszenie rozumia-
ne jest na gruncie proponowanego projektu dyrektywy, jako „faktyczne lub potencjalne 
działanie niezgodne z prawem lub nadużycie prawa w oparciu o akty prawne Unii i ob-
szary objęte zakresem, o którym mowa w art. 1 i w załączniku”. Zgodnie z ideą unijnego 
projektodawcy mogą to być nie tylko czynności niezgodne z prawem, ale także naduży-
cia prawa, w tym zwłaszcza działania lub zaniechania, które nie wydają się być bezpraw-
ne formalnie, ale udaremniają przedmiot lub cel danej regulacji. Można rozumieć to jako 
działania prowadzące do obejścia prawa, zarówno powszechnie obowiązującego, jak 
i norm wewnątrzorganizacyjnych. 
Ochrona planowana zgodnie z unijnym projektem dotyczyć ma nie tylko osób zgła-
szających już istniejące lub mające miejsce w przeszłości naruszenia, ale także te, które 
jeszcze nie nastąpiły, lecz istnieje bardzo duża doza prawdopodobieństwa, że będą one 
miały miejsce. A contrario, ochrona nie powinna być przyznawana w stosunku do zgło-
szeń, które zawierają treści powszechnie znane lub niepotwierdzone plotki i pogłoski.
Projekt dyrektywy zawiera szereg przesłanek niezbędnych do spełnienia w  celu 
otrzymania przewidzianej prawem ochrony. Wskazane w regulacji uwarunkowania do 
bycia objętym ochroną można podzielić na dwie kategorie: pierwszą, generalną, stano-
wiącą swoistą przesłankę pierwotną (pierwszego stopnia) oraz przesłanki szczegółowe 
(przesłanki drugiego stopnia), zależne od etapu zgłoszenia nieprawidłowości.
Jako przesłankę generalną rozumiem tą zawartą w  art. 13 pkt 1, który stanowi 
o  uzasadnionych podstawach, by sądzić, że zgłoszone informacje były prawdziwe 
w  momencie składania zgłoszenia i  informacje te wchodzą w  zakres obejmowany 
przez niniejszą dyrektywę. Stanowi ona fundament uznania zgłoszenia za whistleblo-
wingowe na gruncie omawianej regulacji. Uznanie informacji za prawdziwe w momen-
cie ich raportowania, stanowi dla demaskatora nie tylko podstawę do poinformowania 
o zauważonych nieprawidłowościach, ale także równocześnie sprawia, że zgłoszenie 
pociąga za osobą ochronę jego osoby. Przyjęcie przeciwnego poglądu sprawiłoby, że 
ochronie podlegałaby każda osoba, przekazująca jakiekolwiek informacje, niezależnie 
od własnej weryfikacji ich prawdziwości, a nawet osoba celowo zgłaszająca nieprawdę 
lub pogłoski. Istotnym jest, iż unijny prawodawca ujął w ramach przesłanki general-
nej aspekt temporalny. Stanowi on, że racjonalne podstawy do uznania informacji za 
prawdziwą mają mieć miejsce w czasie zgłaszania bezprawnego zachowania. Oznacza 
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to ochronę dla demaskatora, także w sytuacji, gdy przekazane informacje nie zostaną 
potwierdzone jako prawdziwe i aktualne w toku postępowania wyjaśniającego. Jest 
to swoiste zabezpieczenie dla whistleblowera  na wypadek zmiany stanu faktyczne-
go pomiędzy momentem zgłoszenia a jego weryfikacją (np. z uwagi na zaprzestanie 
nielegalnej działalności). Przedstawione gwarancje można, w  moim przekonaniu, 
określić jako domniemanie dobrej wiary sygnalisty. Tym samym sygnalista, zgodnie 
z projektowanymi normami, nie utraci swojego statusu w przypadku nie potwierdze-
nia prawdziwości zgłaszanych nieprawidłowości. Mamy wówczas do czynienia z tzw. 
honest mistake, czyli błędem popełnionym nieumyślnie lub nieświadomie bez zamiaru 
spowodowania szkody, takim, który ktokolwiek mógł popełnić w podobnych okolicz-
nościach. Podobnie, ochronie podlega sygnalista, który ma uzasadnione podstawy, by 
sądzić, że przekazane informacje wchodzą w zakres przedmiotowy stosowania anali-
zowanej dyrektywy. Tym samym, unijny projektodawca niejako rozszerza ochronę na 
podmioty działające w dobrej wierze i będące w błędzie co do prawa.
Przesłanki kwalifikowane jako szczegółowe można podzielić na dwie grupy. Pierw-
szą, związaną ze zgłaszaniem nieprawidłowości na zewnątrz organizacji (reporting exter-
nally), która zobligowana jest do przekazywania informacji do odpowiednich organów, 
oraz drugą odnoszącą się do przedstawiania naruszeń opinii publicznej (trzeci dopusz-
czalny przez dyrektywę stopień demaskacji). 
Do pierwszej grupy przesłanek, związanych z raportowaniem nieprawidłowości poza 
wewnętrznymi kanałami w ramach organizacji (raportowanie drugiego stopnia), należą:
 · wykorzystanie wewnętrznej drogi zgłaszania nieprawidłowości i nie podjęcie odpo-
wiednich działań (w ramach organizacji) w odpowiedzi na przedstawione zgłoszenie 
w rozsądnym czasie (zgodnie z postanowieniami art. 5 projektu dyrektywy);
 · wewnętrzne kanały zgłaszania nieprawidłowości nie były dostępne dla osoby zgła-
szającej nieprawidłowości lub nie można było oczekiwać, że osoba zgłaszająca będzie 
świadoma dostępności takich kanałów;
 · korzystanie z wewnętrznych kanałów zgłaszania nieprawidłowości nie było obliga-
toryjne dla zgłaszającego (zgodnie z art. 4 ust. 2 projektu dyrektywy);
 · nie można było racjonalnie oczekiwać, że zgłaszający będzie korzystać z wewnętrz-
nych kanałów zgłaszania nieprawidłowości w świetle przedmiotu zgłoszenia;
 · zgłaszający miał uzasadnione podstawy, by sądzić, że wykorzystanie wewnętrznych 
kanałów zgłaszania nieprawidłowości może zagrozić skuteczności działań wyjaśniają-
cych prowadzonych przez właściwe organy;
 · zgłaszający był uprawniony do bezpośredniego przekazania zgłoszenia nieprawid-
łowości właściwemu organowi za pośrednictwem zewnętrznych kanałów zgłaszania 
nieprawidłowości na mocy prawa unijnego.
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Należy zwrócić uwagę, iż zgodnie z przedstawionym projektem dyrektywy wystar-
czy spełnienie jednej ze wskazanych powyżej przesłanek szczegółowych do objęcia 
sygnalisty ochroną. 
Pierwszy ze wskazanych powyżej powodów do rozciągnięcia parasola ochronnego nad 
zgłaszającym nieprawidłowości, dotyczy kwestii prowadzenia postępowania wyjaśniające-
go w ramach danej organizacji. Unijny projektodawca, w celu zapewnienia efektywności 
wprowadzanych mechanizmów raportowania, mityguje ryzyko przewlekłości postępowa-
nia wprowadzając w art. 5 dyrektywy ograniczenie temporalne prowadzonego postępo-
wania poprzez określenie go jako „w rozsądnym czasie” (reasonable timeframe). Określenie 
to jest doprecyzowane w art. 5 pkt 1 lit d jako termin nie przekraczający trzech miesięcy 
od momentu zgłoszenia nieprawidłowości. Z aprobatą należy przyjąć proponowane roz-
wiązanie stanowiące swoiste remedium na przewlekłość postępowania. Niezależnie, uwagi 
wymaga kwestia charakteru prawnego wskazanego terminu. W moim przekonaniu jest to 
termin instrukcyjny. Oznacza to, że jego niedotrzymanie nie powoduje natychmiastowych 
konsekwencji w stosunku do prowadzącego postępowanie wewnętrzne podmiotu. Jedno-
cześnie przekroczenie wskazanego terminu uprawnia sygnalistę do zgłoszenia nieprawid-
łowości poza organizację do odpowiednich organów. Projektowana dyrektywa nie zawiera 
także zakazu wydłużenia trzymiesięcznego terminu przez prowadzącego postępowanie. 
Zgodnie z dyrektywą quod lege non prohibitum, licitum est, dopuszczalne jest uregulowanie 
w ramach krajowych norm prawnych wydłużenia czasu postępowania. 
Kolejna z przewidzianych przez projektodawcę przesłanek odnosi się do kwestii dostęp-
ności trybów („kanałów”) zgłaszania nieprawidłowości. Przesłanka ta zawiera alternatywne 
powody dla których sygnalista może otrzymać ochronę w przypadku zaraportowania nie-
właściwego postępowania od razu do właściwego organu. W pierwszej kolejności dotyczy 
to przypadku, w którym kanały wewnętrznej demaskacji nie były dostępne dla konkretne-
go whistleblowera. Tym samym, przesłanka ta nie dotyczy sytuacji, w których to brak jest 
systemu wewnętrznego zgłaszania nieprawidłowości w organizacji (np. z powodu braku 
obligatoryjnego wdrożenia systemu whistleblowingowego). Sytuacją spełniającą wymogi 
analizowanej przesłanki jest np. zgłoszenie przez pracownika spółki-dostawcy informacji 
o działaniach korupcyjnych jednego z pracowników, przy jednoczesnym braku możliwości 
przekazania zgłoszenia tego faktu za pośrednictwem dedykowanej tylko dla pracowników 
spółki-odbiorcy aplikacji mobilnej obsługującej system whistleblowingowy. Objęcie ochro-
ną sygnalisty na mocy tej przesłanki dotyczy także sytuacji, w której nie można oczekiwać 
od sygnalisty, że będzie on posiadał świadomość dostępności wewnętrznych kanałów 
zgłaszania nieprawidłowości. Takie okoliczności usprawiedliwią bezpośrednie przekazanie 
informacji do właściwego organu. Wariant ten chroni osoby działające w dobrej wierze, jed-
nocześnie zaś z pominięciem systemu raportowania pierwszego stopnia. 
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Następna z przewidzianych w projektowanej dyrektywie przesłanek, stanowi o braku 
obligatoryjności korzystania z wewnętrznych kanałów raportowania nieprawidłowości. 
Sytuacja ta może mieć miejsce przede wszystkim w przypadku, w którym sygnalistą nie 
jest pracownik danej organizacji. Zgodnie z przewidzianymi w projekcie zapisami, moż-
liwe jest takie wdrożenie systemu whistleblowingowego w organizacji, które umożliwi 
raportowanie wewnętrzne także osobom, które są powiązane poprzez kontekst działań 
związanych z pracą, jednocześnie nie mając statusu zatrudnionego (np. podwykonaw-
ca). Wówczas jednak zgłoszenie nieprawidłowości poprzez system wewnętrzny (pierw-
szego stopnia) stanowi alternatywę wobec bezpośredniego zastosowania zgłoszenia 
drugiego stopnia. 
Projektodawca przewidział także ochronę dla sygnalistów, których chronić należy 
z uwagi na przedmiot zgłoszenia kierowanego bezpośrednio do właściwego organu ze-
wnętrznego (zgłoszenie drugiego stopnia). W tym przypadku akcent położony został na 
kwestii dotyczącej treści zgłoszenia. Z aprobatą należy przyjąć proponowane rozwiązanie 
umożliwiające – ze względu na charakter demaskacji – ominięcie potencjalnego braku 
podjęcia odpowiednich działań z powodu zakresu zgłoszonego problemu. Projektowany 
wariant jednocześnie pozwala na dodatkową ochronę sygnalisty np. przy zgłoszeniu nie-
prawidłowości popełnianej przez dużą część kadry kierowniczej lub osobę odpowiedzial-
ną za rozpatrywanie wpływających w  ramach systemu wistleblowing’owego zgłoszeń. 
Podobnie, jak w powyższej przesłance, projektodawca objął ochroną zgłaszającego, który 
pominął wewnętrzne kanały zgłaszania nieprawidłowości i zdecydował się na demaskację 
drugiego stopnia, z uwagi na fakt zagrożenia skuteczności działań wyjaśniających, pro-
wadzonych przez właściwe podmioty. Obie przesłanki łączy minimalizacja ryzyka represji 
wobec sygnalisty z uwagi na aspekt przedmiotowy i podmiotowy zgłoszenia. 
Ostatnia z przewidzianych przesłanek dotyczy sytuacji, w której whistleblower po-
siada legitymację do pominięcia zgłoszenia pierwszego stopnia i  bezpośredniego ra-
portowania nieprawidłowości właściwemu organowi na mocy prawa unijnego. Jest to 
stworzenie swoistego lex specialis, odsyłającego do konkretnych norm prawa Unii Eu-
ropejskiej. Przesłanka ta stanowi swoistą furtkę do stworzenia kolejnych regulacji, któ-
re określą (np. sektorowo), gdzie wskazane będzie pominięcie wewnętrznych kanałów 
zgłaszania nieprawidłowości i bezpośrednie przekazanie informacji właściwemu orga-
nowi zewnętrznemu. 
Do grupy przesłanek drugiego stopnia można, zgodnie z art. 13 pkt 3 projektowa-
nej dyrektywy, zaliczyć możliwość objęcia ochroną sygnalistów, którzy bezpośrednio 
zgłoszą nieprawidłowości do właściwych organów, urzędów lub agencji Unii Euro-
pejskiej. Do tej kategorii można zakwalifikować także organy nadzoru (np. Europejski 
Urząd Nadzoru Giełd I  Papierów Wartościowych). Roztoczenie parasola ochronnego 
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nad tą kategorią sygnalistów podlega takim samym przesłankom, jak wskazane zgod-
nie z art. 13 pkt 2 analizowanego projektu unijnego aktu normatywnego.
Druga grupa przesłanek kwalifikowanych obejmuje te, która związane są z raporto-
waniem trzeciego stopnia – tj. do opinii publicznej. Projektodawca przewidział, iż ochro-
nie podlegać będą sygnaliści, którzy ujawnią publicznie informacje zakresu objętego 
przez omawianą dyrktywę, jeżeli: a) najpierw zgłosili nieprawidłowości wewnętrznie i / 
lub zewnętrznie, lecz w wyniku zgłoszenia, nie podjęto żadnych odpowiednich działań 
w przewidzianym terminie, b) nie można było racjonalnie oczekiwać, że sygnalista uży-
je wewnętrznych i / lub zewnętrznych kanałów zgłaszania nieprawidłowości z powodu 
bezpośredniego lub oczywistego niebezpieczeństwa dla interesu publicznego lub z po-
wodu szczególnych okoliczności danego przypadku, lub gdy istnieje ryzyko powstania 
nieodwracalnej szkody. Z uwagi na fakt, iż demaskacja nieprawidłowości wewnątrz or-
ganizacji kierowana do opinii publicznej jest najwyższym stopniem i najbardziej repre-
syjnym środkiem z przewidzianych w wachlarzu projektowanej dyrektywy, to zarazem 
przydzielenie ochrony na jej podstawie, obwarowane jest w  najbardziej restrykcyjny 
sposób. Wymagane jest wyczerpanie ścieżki zgłaszania nieprawidłowości pierwszego 
i drugiego stopnia, co należy przyjąć z aprobatą. Im bliżej źródła nieprawidłowości uda 
się rozwiązać zaistniały problem, tym szybciej i skuteczniej można zaradzić jego skut-
kom. Opinia publiczna stanowi zaś najszersze audytorium do prezentacji problemu, jed-
nocześnie będąc najdalszym kręgiem w stosunku do genezy problemu.
Wnioski
Podsumowując analizę problematyki przesłanek podmiotowych i przedmiotowych ochrony 
sygnalistów w projektowanej dyrektywie unijnej z aprobatą należy przyjąć jej przewidzianą 
trójstopniowość. Wraz z kolejnymi stopniami raportowania nieprawidłowości i oddaleniem 
od jego źródła przesłanki do przyznania ochrony dla whistleblowera, stają się odpowied-
nio (proporcjonalnie) surowsze. Przyjęte rozwiązanie stanowi zabezpieczenie przed swo-
bodnym i  pochopnym przekazywaniem niesprawdzonych informacji, mogących wyrzą-
dzić szkody wizerunkowe, finansowe oraz naruszyć zaufanie w stosunku do konkretnych 
organizacji i osób. De lege ferenda w systemie prawa polskiego, za uzasadniony uważam 
postulat objęcia ochroną przewidzianą dla sygnalistów także pracowników nie mających 
obywatelstwa unijnego. Kryterium dyferencjacji oparte o status obywateli Unii Europejskiej 
uważam za zbyteczny w perspektywie celu projektowanej regulacji prawnej. Co prawda, dy-
rektywa koncentruje się na ochronie osób zgłaszających naruszenia prawa unijnego, jednak 
nie zmienia to faktu, że nieprawidłowości zauważone przez osoby spoza Unii mogą mieć 
podobną lub taką samą wartość jak te, wskazane przez posiadaczy unijnego obywatelstwa. 
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